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引 言

十八届三中全会指出“构建开放型经济新体制，要加快沿边开放的步伐，坚持双边、多边、区域次

区域开放合作，加速同周边国家的互联互通，形成全方位开放新格局。”随着全球区域经济一体化深

入推进，生产要素在世界范围内加快流动和重组，世界产业更新换代加速并在全球范围内重新布

局。我国应牢牢把握这一契机，深化对沿边开放的认识、全面分析沿边开放的机遇与挑战、创新沿边

开放的理论、制定沿边开放的战略规划、推进沿边开放的扶持政策，与周边国家建立互利共赢的新型

国际分工模式。这是我国由世界大国向世界强国发展的必然要求；是协调区域发展，保障民族团结

的根本措施；是扩展战略空间，维护国家安全的客观需要；是完善对外开放政策，打造全方位、多层

次、宽领域对外开放格局的重大举措。全力打造沿边开发开放升级版，必将成为新时期新阶段中国

对外开放的突破点和亮点。
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一、沿边开发开放概述

沿边开发开放经济带是指我国内陆边境自东北鸭绿江江口起，西南至北部湾北仑河口，与 14 个

陆地邻国接壤的辽宁、吉林、黑龙江、内蒙古、甘肃、新疆、西藏、云南和广西9省区，总计594.29万平方

公里，人口 2.8 亿[1]。在全长 2.28 万公里边境线上，目前已经开放的有黑河、绥芬河、珲春、满洲里、二

连浩特、伊宁、塔城、博乐、瑞丽、畹町、河口、凭祥、东兴 13 个市、镇和 232 个陆地边境口岸，开放面积

7.4万平方公里。

1. 我国沿边开发开放的历史沿革

（1）萌芽发展阶段（1984-1991）
1984年《边境小额贸易暂行管理办法》的颁布，从国家层面有力的支持和鼓励了边境小额贸易的

发展。但由于面对边境维稳的巨大压力，这一时期的边境小额贸易和边民互市规模小、层次低、范围

窄、形式单一，但为随后沿边开放的正式开启奠定了基础。

（2）正式开启阶段（1992-1999）
1992 年《国务院关于进一步对外开放黑河等四个边境城市的通知》正式揭开了我国沿边开放的

序幕。此次开放区域共有沿边地区13个市、镇，112个边境口岸。这一时期边境贸易迅猛发展，沿边

区域的经济合作迅速展开，沿边开放的规模、层次、方式和范围都得到了极大的扩展。

（3）调整巩固阶段（2000-2012）
2000年后，我国相继实施了西部大开发、兴边富民运动和振兴东北老工业基地，有力的巩固并进

一步发展了沿边开发开放的前期成果。这一时期的政策由单纯的支持边贸增长转向推进沿边地区

经济社会的全面发展，加大了对沿边地区的财政支持力度、并支持边境特殊经济区的建设与发展。

（4）全面推进阶段（2013-至今）

2013年十八届三中全会再次强调沿边开放在我国全方位开放格局中的重要地位，并就沿边地区

的基础设施建设、口岸城市的规划、物流加工和贸易旅游的发展、区域经济合作等问题做出了指导，

为新时期沿边开发开放指明了方向。

2. 我国沿边地区开发开放取得的成绩

（1）经济迅速发展，人民生活水日益提高

自兴边富民运动、西部大开发、振兴东北老工业基地实施以来，沿边地区经济迅速发展。截止

2013 年底，沿边 9 省、区 GDP 总量 112810 亿元，是 2000 年时的 6.4 倍，年平均增速达到了 15.4%，高于

全国同期平均增速 1.1 个百分点。2013
年沿边地区人均 GDP 达到 40304 元，比

上年增长11.58%，增速高于全国平均水

平 3 个百分点，进一步缩小了与全国平

均水平的差距；此外，沿边地区在科研

教育、文化、医疗卫生等领域也都取得

了突出的成就。

（2）开放型经济规模不断扩大，结

构日益优化

截至 2013 年底，沿边 9 省、区的进

出口总额达到 2909.6 亿美元，占全国的

表1 2013年沿边地区经济发展概况（单位：亿元）

GDP
财政收入
财政支出
存款余额
贷款余额

专利授权（件）
普通高校在校生（万人）
医疗卫生人员（万人）
社会消费品零售总额
全社会固定资产投资

沿边地区
112810
16912
29161
155394
113133
75953
489
129

40823
98566

全国
568845
129143
139744
1071000
766000
1210000

2468
718

237810
447074

沿边地区占全国比重(%)
19.83
13.10
20.87
14.51
14.77
6.28
19.83
17.98
17.17
22.05

数据来源：中国统计年鉴 2013，全国及各省 2013 国民经济与社会发展统
计公报

[1]注：本文未直接标注来源的数据均来自《中国统计年鉴》，《中国统计摘要2014》。
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6.99%，其中出口1564.7亿美元，占比7.08%；进口1344.9亿美元，占比6.89%；实际利用外资493.99亿

美元，占全国的 42.01%；2012 年底沿

边区域对外直接投资流量 74.8 亿美

元，占全国的9.62%；对外直接投资存

量207.8亿美元，占全国的4.77%。在

开放型经济结构方面，沿边地区出口

在市场需求和利润的引导下，工业制

成品所占比重不断提高，高附加值产

品比率逐年上升；进口则以能源、资

源为主，满足沿边区域内外工农业生

产需求，降低了生产成本，提高了产

品和产业竞争力。

（3）开放空间逐步扩宽，模式不断创新

在东北，中俄朝在图们江区域合作中，打通东北亚经济圈内的海陆联运国际运输通道，大大加强

了中国同俄罗斯远东及西伯利亚地区的合作；在西北，在上海合作组织（SCO）框架下，“新丝绸之路经

济带”，贯穿亚欧大陆桥，贸易和投资便利化程度不断提高；在西南，筹建“中印缅孟经济走廊”已达成

共识，泛亚公路网、铁路网、海陆联运通道建设有条不紊；在东南，中国-东盟自贸区（CAFTA）贯通两

大洋，覆盖整个东南亚，人民币结算范围不断扩宽。沿边地区除区域和次区域合作之外，次次区域合

作也在紧锣密鼓的进行。霍尔果斯国际边境合作中心，凭祥—同登跨境经济合作区，东兴、瑞丽、满

洲里重点开发开放实验区也都有力的促进了沿边开放模式的创新。

3. 我国沿边开发开放存在的问题

（1）开发开放“两张皮”，贸易发展缺乏产业支撑

当前我国的沿边开发开放还停留在“口岸经济”时代，单纯追求贸易量的扩张，并不关注当地相

关产业和企业的发展。通过沿边口岸进口的能源、资源、原材料等产品，并没有促进沿边地区相关产

业的发展，而是直接拉往了内地、沿海等经济发达地区进行生产和深加工；沿边口岸出口的产品绝大

多数并不是由当地生产的，而是来自内陆地区。因此，沿边地区只是充当了“大通道”的作用，将“开

放”与“开发”割裂开来。沿边区域地缘优势所带来的贸易的迅猛发展并未在当地形成推进产业发展

的动力，难以形成具有竞争优势的产业发展带，产业集聚能力不高，缺乏示范、引导和带动作用，区域

经济持续增长的产业支撑不足。

（2）开放型经济发展层次偏低、领域狭窄

中国与沿边邻国的贸易发展中，进口主要以能源、矿产、农副产品为主，出口则以劳动密集型的

轻工产品和低端机电设备为主，层次较低。因为邻国经济发展滞后、市场狭小、产品需求层次偏低，

客观上也制约了沿边地区的出口能力，技术创新动力不足，难以形成产业升级的倒逼机制。从而限

制了我国沿边开放型经济发展的层次和领域，以及拉动经济增长的能力。加之我国目前与周边邻国

尚未建立长期、固定、有效的沟通交流机制，阻碍了沿边开发开放的进一步发展。

（3）沿边开发开放资金投入不足，人才缺乏

沿边地区具有开发开放的地缘优势，却缺乏启动资金。由于邻国多为发展中国家，从邻国招商

引资的难度较高。加之沿边地区不比沿海，面对的只是一国或两国的区域市场，市场需求小、差异性

大，选择余地有限，国家政策支持力度有限，这客观上就增加了投资的风险性，降低了收益性，所以沿

边地区吸取投资资金有限。同时，沿边地区基础设施建设落后、自然环境恶劣、生活条件艰苦，本身

就缺乏吸引国际化人才能力，加之沿边与沿海地区经济的落差，本地人才流失时有发生，从而制约了

表2 近10年沿边地区开放型经济规模（单位：亿美元）

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

金额
677.8
829.7
1012.7
1324.8
1695.2
1379.9
1881.9
2408.1
2656.0
2909.6

占全国比重%
5.87
5.84
5.75
6.09
6.61
6.25
6.33
6.61
6.87
6.99

金额
88.65
82.95
122.52
172.71
226.28
242.83
307.14
362.62
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沿边地区开发开放的能力。

二、新型国际分工模式下我国沿边开发开放的机遇与挑战

在国际金融危机的打击下，全球虚拟经济受到重创，发达国家纷纷提出“再工业化”战略，大力发

展高新技术产业，积极抢占全球产业价值链的战略制高点。发展中国家充分利用低成本优势，承接

国际产业转移，传统国际市场竞争激烈。我国受到劳动力成本上升、原材料价格上涨、环境制约因素

加大所形成的产业升级倒逼机制的影响，大力发展先进制造业，产业更新升级加速。传统国际分工

模式深刻调整，新型国际分工模式初步耦合，为我国沿边开发开放提供了难得的机遇，也带来了严峻

的挑战。
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我国不仅是世界上邻国最多

的国家，也是世界上拥“核”

邻国最多的国家；中国周边还

是世界上冲突最为集中和活

跃的地区之一，一旦爆发地区

冲突，后果不堪设想。由于历

史和地理因素，中国与俄罗

斯、印度、越南有着众多的领

土争议悬而未决。这些都为我

国沿边开发开放、加强同周边

国家的合作埋下了潜在隐患。

（3）我国沿边地区基础设

施建设薄弱，自然生态环境恶

劣

由于历史和地理因素，沿边地区中136个边境县中有67个为国家级贫困县。沿边区域经济发展

缓慢，交通、电力、通讯等基础设施建设落后，开放程度不高，市场水平较低，与中东部地区经济发展

水平差距较大。经济发展缺乏支柱产业和龙头企业带动，生产技术水平落后，难以适应对外开放的

要求，从而制约了市场的发育和经济发展。大多数开放口岸基础设施薄弱，配套设施较差，检验检疫

设备缺乏，功能很不完善，这不仅降低了商品过境能力，也制约了开放型经济的发展。此外，沿边地

区在我国地形上多处于第三级阶梯，自然灾害频发、生态系统脆弱、生存环境恶劣，也成为了制约沿

边地区开发开放的重要原因。

三、新一轮沿边开放的理论探索

沿边开发开放实施20余年来，沿边区域经济加速发展、人民生活水平大幅提高、开放领域不断扩

宽，有力的促进了我国地区协调发展、民族团结和谐、国家繁荣稳定。新时期新阶段，沿边开发开放

面临着全球产业结构深入调整、重新布局，区域经济合作全面展开、逐步深化的形势。亟需进行观念

创新、理论创新、机制创新以指导新一轮沿边开发开放的全面推进。

1. 当前关于沿边开发开放的若干模糊认识及障碍

（1）对“开发开放”的内涵认识不透彻

我国相当一部分的人对“沿边开发开放”的认识尚停留于初级阶段。认为沿边开发就是国家通

过转移支付的形式对沿边地区进行扶贫和基础设施建设，沿边开放就是边境开放口岸的通道建设和

边境贸易。这种狭隘的理解严重阻滞了沿边开发开放的进程。沿边开发开放的内涵十分丰富，涉及

9 省区的政治、经济、文化、社会等各方面建设，其核心是帮助沿边地区发掘内生的自我发展能力，在

相关领域、产业、企业上形成竞争力，以实现高效的可持续发展；沿边开放不仅涉及边境口岸，还包括

以口岸为高地所辐射的城市、国家和区域组织。不仅包含贸易、投资，还涉及科学、文化交流和技术

合作。在层次方面涵盖多边、双边、区域、次区域、次次区域的合作。更为重要的一点：开发和开放不

是相互割裂的，而是紧密联系、相辅相成的。

（2）刻守“梯度理论”，缺乏创新意识

传统的区域经济发展理论认为区域经济发展应恪守“梯度”原则，顺序发展。在我国就是东部沿

海地区应该率先发展，接着东部地区将淘汰的产业转移到中部地区继续发展，最后淘汰产业才转移

到西部沿边地区发展。这样刻守理论，而不考虑中国沿边地区的实际情况，极大的拖延了沿边地区

表3 2012年中国14陆地邻国信息简表

越南
老挝
缅甸
印度
不丹

尼泊尔
巴基斯坦
阿富汗

塔吉克斯坦
吉尔吉斯斯坦
哈萨克斯坦

俄罗斯
蒙古
朝鲜

人口
（万人）

8878
664
6112

121594
69

2865
17916
2983
801
547
1627
14310
304
2455

面积万
平方公里

33.0
23.7
67.7
298.0
3.8
14.7
79.6
64.8
14.3
20.0
272.5
1708.0
156.7
12.3

GDP
亿美元
1417
93
578

18393
22
198
2218
198
70
645
2017
20067
103
280

人均GDP
(美元）
1596
1399
945
1530
3177
735
1233
593
872
1160
12007
14023
3575
1140

进出口总额
（亿美元）

258
47
182
7838
17
70
649
144
51
70

1122
6429
111
85

与中国贸易额
（亿美元）

504.3
17.3
69.7
664.7
0.2
20.0
124.2
4.7
18.6
51.6
256.8
751.0
62.0
60.0

数据来源：UNCTAD Statistics
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的发展。沿边区域不仅拥有地缘优势，还掌握着“两种资源”和“两个市场”，加之与邻国经济互补性

强。完全可以把沿边地区的地缘优势、资源优势、市场优势和政策优势有机的结合在一起，形成区域

和产业竞争力，打破“梯度理论”，实现率先发展。进而还可以向中东部地区转移部分产业，大有“逆

梯度理论”而行之的潜力。

（3）狭隘的理解沿边开发开放与国家安全稳定的关系

传统意义上“国界”具有防御职能、政治法律职能和经济职能，并发挥屏蔽效应和中介效应。一

部分专家学者、政策制定者认为：只要不实行沿边开放，封锁沿边地区，就能有效的杜绝中外恐怖势

力、宗教极端势力、民族分裂势力的交流，以及国外反华势力向我国的渗透；只要不实行沿边开发，沿

边地区保持落后，需要中央的经济救助，就能保证沿边地区向中央的向心力。而当今世界，经济全球

化趋势发展迅速，各国互联互通频繁，与外部隔绝，只能导致落后，落后就要挨打。只有实行沿边开

发开放，促进沿边地区的全面发展，实现强边富民，才能真正保证国家的长治久安。

2. 新一轮沿边开发开放的理论体系创新

（1）观念创新：领会沿边开发开放的内涵，由支边扶贫向强边富民转变

沿边开发开放首先应该进行观念创新，深刻领会沿边开发开放的丰富内涵。一是由支边扶贫向

强边富民转变，沿边开发开放不能仅靠中央“输血”，要充分调动沿边地区的发展活力，形成“造血”功

能，实现高效、健康、可持续的发展；二是由单纯的边境贸易向贸易投资、经济技术合作、产业链联动

同步发展的转变，真正做到优势互补，实现全方位、立体化的合作；三是由管理型政府向服务型政府

的转变，政府应该提高办事效率、精简审批程序、加大政策优惠力度以促进沿边开发开放又好又快的

发展，深刻领会沿边开发开放的核心是造福边疆人民及其子孙后代，这有这样才能长久的保持沿边

地区的安定团结。

（2）理论创新：深化同周边国家合作，构建互利共赢的新型国际分工模式

新时期，以“大通道、大边贸”为核心的传统沿边开发开放难以为继。新一轮沿边开发开放的核

心是加强与周边国家展开互利共赢的产业合作，构建新型国际分工模式，真正做到以开放促开发、以

开发带开放，实现富民强边。新型国际分工模式客观要求我国一方面要坚持互利性、共赢性，从睦

邻、安邻、富邻出发，充分考虑周边国家的诉求，使得沿边开发开放的成果必须要惠及、带动周边国家

经济社会的全面发展，实现经济、社会、生态效益的有机结合；另一方面要坚持统筹规划、因地制宜，

立足区位和资源优势，找准深化同沿边各国互利合作的战略契合点、利益共同点，在功能定位和产业

布局上体现错位竞争和互动发展，以合理选择主导产业、提升产业结构、优化产业布局。

（3）机制创新：全面参与区域经济一体化组织，打造区域经济增长极

新时期新阶段，以市场共享、资源互补、技术合作、产业联动、风险共担、政策互惠、互利共赢为标

志的区域经济一体化已成为世界经济发展的趋势。所以，我国沿边开放战略要全面深入参与区域、

次区域、次次区域合作。充分发挥边境城市的资源聚集效应、技术跨境转移效应、资本跨境流动效

应、市场扩展效应，将资本、技术、资源、市场、商品、劳动力等要素聚集并合理配置，形成产业聚集和

区域竞争优势，打造区域经济增长极。再通过区域经济增长极的联动效应、辐射效应、扩散效应带动

整个沿边地区的发展。

四、新型国际分工模式下沿边开发开放的战略规划与政策建议

1. 战略规划

（1）加强顶层设计，推进富民强边战略

沿边开发开放涉及领域多、涵盖范围广、持续时间长，需要在中央层面加强顶层涉及，成立专项

工作领导小组，统筹规划。在开发开放过程中，协调好财税、金融、外交、海关、环保等各部门的合作，
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在落实好原有优惠政策的前提下，量身打造全新的扶持措施。组建沿边开发开放政策性银行，建立

沿边开发开放专项资金，全面支持沿边地区的基础设施建设和重点产业的发展。加强同周边国家的

互联互通，提升贸易便利化程度。创新与周边国家的合作机制，建立多种形式的跨境经济合作区，提

升合作的深度与广度。

（2）全面深化区域次区域合作，
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便捷的签证管理制度，实现商品、资本、技术、人员的自由流通。同时扩宽边境贸易的范围与种类，提

升贸易便利化程度，提高海关的电子化和信息化水平，加强各海关之间的监管合作，实现信息共享、

执法互助。加大对海关执法人员和检验检疫人员的培训力度，提升通关效率。

（6）产业政策

编制沿边区域外商投资优势产业目录，放宽对外商企业投资领域和经营范围的限制。积极引导

沿海内陆的加工制造业向沿边地区转移，把过境贸易就地转化为加工贸易。放宽行业及项目准入门

槛，鼓励民间资本投向开发开放实验区、跨境经济合作区等各类园区，推进园区内产业集群发展，建

立起特色鲜明、产业布局合理，竞争力强的外向型特色优势产业体系。

（7）土地政策

重点支持沿边地区开发开放实验区、自由贸易园区、跨境经济合作区等各类园区的建设用地。

对沿边地区基础设施、基础产业、民生工程、生态环境等项目建设用地要简化审批程序、加快审查报

批进度。加大国家对沿边地区新增建设用地的指标倾斜，减免中央分成的新增建设用地土地有偿使

用费用。

（8）人才政策

建立健全沿边地区吸引人才、留住人才、用好人才的保障机制，鼓励引导高校毕业生前往沿边地

区工作，给予其在升学、公务员及企事业单位招录、自主创业等方面一定的优惠措施和经济资助。进

一步加大“大学生志愿服务西部计划”、“三支一扶”、选调生及大学生村官计划中沿边地区所占的比

例。同时扩展沿边地区与沿海发达地区的对口支援、交流与培训，畅通各类人才发展通道。

（9）环保政策

国家应进一步加快推进对沿边地区环保基础设施建设的进度，加大生态修复资金的投入。适度

放宽沿边地区重点产业的环保准入标准，对沿边地区污染物排放总量及能源消耗指标给予适当倾

斜。

（10）旅游政策

放宽对出入境旅游人员的管理限制，扩展出入境旅游的通行范围，简化旅游签证的办理程序。

在重点规划旅游区及贸易园区内实现72小时免签和购物免税的优惠政策。
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